Zwischen Nord und Süd, heute und morgen: Welche Beiträge leistet das internationale Waldregime zum Abbau von Ungleichheiten? by Weber, Norbert & Pretzsch, Jürgen
Wissenschaftliche Zeitschrift der Technischen Universität Dresden • 57 (2008) Heft 3 – 4 • Ungleichheiten
91
Das internationale Waldregime
kann als Summe von Prinzipien,
Normen, Prozeduren und Pro-
grammen verstanden werden,
welche den Schutz und die
Nutzung von Wäldern sowie die
Rolle der einzelnen Akteure
hierbei regeln sollen. Als Ergeb-
nis des Erdgipfels von Rio 1992
wurden vielfältige Forderungen
und Vorschläge für den Abbau
von intragenerationalen
(Stichwort Nord-Süd-Konflikt)
und intergenerationalen Un-
gleichheiten erhoben. Die
Erkenntnisse aus Fallstudien in
mehreren asiatischen Ländern
(Bangladesh, China, Indien,
Nepal) deuten jedoch darauf
hin, dass diese Ansätze oft nur
wenig zur Lösung von Nut-
zungskonflikten um Waldres-
sourcen auf der lokalen Ebene
beitragen können. Gerade hier
muss aber angesetzt werden,
um Veränderungen im Hinblick
auf die Stabilisierung des globa-
len Klimas herbeizuführen.
The international forest regime
is characterised by principles,
norms, procedures and pro-
grams, which follow the target
to regulate forest conservation
and use as well as to determine
the role of involved actors. In
the conclusions of the Rio-pro-
cess many proposals with focus
on the reduction of the intergen-
erational and intragenerational
imbalances have been made.
Case studies from some Asiatic
countries (Bangladesh, China,
India, Nepal, Vietnam) indicate,
that the above mentioned global
regulations hardly respond to
questions of land use and forest
use on a local level. Urgent
actions and interventions are
necessary on this local level to
stabilise the global climate.
1 Waldressourcen und Waldregime
Nach Erhebungen der Ernährungs- und
Landwirtschaftsorganisation der Vereinten
Nationen (FAO) [1] sind weltweit 3,95
Milliarden Hektar bewaldet, was etwa
einem Drittel der Landfläche entspricht. Ein
Blick auf den Globus zeigt jedoch, dass die
Ressource Wald ungleichmäßig verteilt ist.
Allein die fünf waldreichsten Staaten der
Erde (Russland, Brasilien, Kanada, USA,
China) verfügen über die Hälfte aller welt-
weiten Waldflächen, zusammen mit weite-
ren fünf Ländern werden bereits zwei Drittel
erreicht [2]. Demgegenüber müssen einige
Länder fast ganz ohne Wald auskommen,
und 64 Länder, mit einer Gesamtbevöl-
kerung von 2 Milliarden, haben weniger als
0,1 ha Wald pro Kopf zur Verfügung [1].
Zusätzlich bestehen fundamentale Unter-
schiede bei den Eigentumsverhältnissen an
Wäldern innerhalb der einzelnen National-
staaten, d. h. bei der Aufteilung zwischen
staatlichen, privaten und gemeinschaftlichen
Besitzformen.
Da es auf internationaler Ebene keine
Institution gibt, die einer nationalstaatlichen
Regierung vergleichbar wäre, läuft die
Entscheidungsfindung in vielen Politik-
feldern im Rahmen sogenannter internatio-
naler Regime ab. Das internationale Wald-
regime kann als Summe von Prinzipien,
Normen, Regeln, Prozeduren und Pro-
grammen verstanden werden, welche das
Zusammenwirken von Akteuren beim
Schutz und bei der Nutzung von Wäldern
leiten sollen [3] (zu den Mechanismen vgl.
[4]). Neben der Entwicklung eines interna-
tionalen Waldregimes bildeten sich mit dem
Erdgipfel von Rio 1992 [5] weitere Um-
weltregime zu den Themenkomplexen Bio-
logische Vielfalt (Biodiversität) und Klima-
schutz. Die Verhandlungen von Rio führten
zu einem ersten weltweiten Konsens über
die Erhaltung und Bewirtschaftung aller
Wälder, während sich frühere Bestrebungen
vor allem auf den Schutz des Tropenwaldes
konzentriert hatten. Diese sogenannte Wald-
erklärung (Forest Principles)1 bildet den
Kern des Waldregimes. Sie enthält eine
Reihe von Ansätzen, mit denen Ungleich-
heiten beseitigt werden sollen. Dies wird
besonders im Grundsatz 2 d) deutlich: 
„Die Regierungen sollen Möglichkeiten für
eine Beteiligung Betroffener, einschließlich
der örtlichen Bevölkerung und der Urein-
wohner, der Industrie, der Arbeitnehmer, der
nichtstaatlichen Organisationen und Einzel-
personen, der Waldbewohner und Frauen,
an der Entwicklung, Durchführung und
Planung der nationalen Forstpolitik fördern
und schaffen.“ 
Daneben wird auch die Forderung aufge-
stellt, dass für die Entwicklungsländer, die
bedeutende Waldgebiete besitzen und Wald-
erhaltungsprogramme erarbeiten, besondere
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Geldmittel bereitgestellt werden (Walderklärung, Nr. 7b).
Der Grundsatz 9 b) adressiert besonders die Situation der
armen Stadt- bzw. Landbevölkerung [6]. 
Bei einigen Umweltregimen konnte bereits während des
Erdgipfels eine rechtlich verbindliche Vereinbarung in Form
einer Konvention (Konvention über biologische Vielfalt,
CBD) bzw. eine Vorstufe hierzu erzielt werden (Klimarah-
menkonvention, FCCC; Wüstenkonvention, CCD). Im
Gegensatz hierzu kam im forstlichen Bereich weder wäh-
rend der Rio-Konferenz noch beim Weltgipfel für Nach-
haltige Entwicklung (WSSD) in Johannesburg 1997 ein
rechtlich verbindliches Abkommen zustande. Neben der
ablehnenden Haltung vieler Entwicklungsländer war hierfür
eine heftige Kritik der Umweltverbände verantwortlich. In
einer „Internationalen Bürger-Erklärung gegen eine Wald-
konvention“ wurde unter anderem moniert, dass ein derarti-
ges Instrument keinen Sinn mache, solange der illegale
Holzhandel nicht eingeschränkt, die Landrechte indigener
Völker in Waldgebieten nicht anerkannt oder Luftschad-
stoffe reduziert würden (Pro Regenwald, Presseerklärung
vom 8.2.1997). Obwohl im Verlauf des Rio-Nachfolgepro-
zesses zur Förderung einer nachhaltigen Waldbewirt-
schaftung mehrere Vorstöße unternommen wurden, konnte
sich die internationale Staatengemeinschaft bis heute auf
keine Waldkonvention einigen. Die Walderklärung, die
internationale Übereinkunft über Wälder (IAF) und das
Waldforum der Vereinten Nationen haben nach Experten-
meinung wenig dazu beitragen können, den fundamentalen
Waldflächenverlust zu verhindern und einer nachhaltigen
Forstwirtschaft zum Durchbruch zu verhelfen [7]. Als
Kompromisslösung wurde bei der siebten Konferenz des
Waldforums im Jahr 2007 lediglich ein freiwilliges, völker-
rechtlich nicht verbindliches Instrument über Wälder verab-
schiedet [8]. 
Doch welche Ursachen liegen den schwierigen Verhand-
lungen zugrunde? Dabei wird von der These ausgegangen,
dass Ungleichheiten eine wesentliche Rolle gespielt haben.
Beispiele aus mehreren Ländern Asiens zeigen, dass die
ambitionierten sozialen Ziele, die in den internationalen Pro-
zessen entwickelt werden, auf der lokalen Ebene oft nicht
umgesetzt werden können.
2 Aspekte der intragenerationalen und intergeneratio-
nalen Gerechtigkeit in den internationalen Ver-
handlungen über Wälder
Im Zuge der Entwicklung moderner Nachhaltigkeitsdefini-
tionen haben die Konzepte der intragenerationalen und
intergenerationalen Gerechtigkeit große Bedeutung erlangt.
Während sich letzteres Konzept auf die Schaffung bzw.
Erhaltung akzeptabler Lebensbedingungen für zukünftige
Generationen konzentriert, steht bei dem ersten Ansatz die
Situation der heute lebenden Menschen in verschiedenen
Ländern und Gesellschaftsschichten im Mittelpunkt (Bild
2). 
Die intragenerationale Problematik ist vor allem unter
dem Stichwort „Nord-Süd-Konflikt“ bekannt geworden.
Vereinfacht formuliert stehen sich zwei Lager mit unter-
schiedlichen Interessen gegenüber. Während sich waldarme
Länder für den Erhalt aller Wälder der Erde einsetzen, wol-
len Länder mit großen Waldflächen die Entscheidungs-
freiheit über ihre Wälder behalten [9]. Die Theorie der
Verfügungsrechte (property rights) liefert drei unterschiedli-
che Sichtweisen zur Eigentümerschaft von Primärwäldern2:
Wälder können als global commons resource angesehen
werden, d. h. als Gemeingut aller Menschen weltweit. Diese
Sichtweise wird vor allem von Ländern des Nordens vertre-
ten, während die „Gruppe der 77 und China“ (G 77), d. h.
vor allem die Entwicklungsländer, Wert darauf legen, dass
die Verfügungsgewalt über Wälder als sovereign resources
nur den jeweiligen Ländern zusteht. Schließlich gibt es den
local-commons-resources-Ansatz, bei dem die Hauptverant-
wortung für die Wälder in die Hand von örtlichen
Gemeinschaften gelegt wird. Dieser Ansatz wurde vor allem
von Nichtregierungsorganisationen und indigenen Bevölke-
rungsgruppen vertreten [10]. Lässt man die nationale Ebene
außer Betracht und konzentriert sich auf die Unterschiede
zwischen der globalen und der lokalen Sichtweise, spiegelt
sich dies auch in den Konnotationen des Begriffs „Wald“
wider (Tabelle 1).
Intergenerationale Aspekte standen nicht im Vordergrund
der Verhandlungen im internationalen Waldregime. Bei
genauerer Betrachtung zeigen sich jedoch derartige Ansätze
in vielen einschlägigen Dokumenten. Die Grundlage hierfür
wurde bereits im Jahr 1987 von der Weltkommission für
Umwelt und Entwicklung (WCED) gelegt, die erstmals eine
Definition nachhaltiger Entwicklung formulierte. Dieses
Konzept sollte die Entwicklungschancen der gegenwärtigen
Generation sichern, ohne die Möglichkeit zukünftiger
Generationen einzuschränken, ihre eigenen Bedürfnisse zu
erfüllen [11]. In der Abschlusserklärung von Rio 1992 wird
ebenso gefordert, dass sowohl die Bedürfnisse in Richtung
Entwicklung als auch in Richtung Umwelt von gegenwärti-
Bild 1. Im Tharandter Wald/Sachsen
2 Von menschlichem Einfluss nicht berührte Wälder.
gen und zukünftigen Generationen erfüllt werden müssen
[5]. Dieses Prinzip wurde auch auf die Forstwirtschaft über-
tragen. Das Konzept der nachhaltigen Waldbewirtschaftung
zielt unter anderem darauf ab, die ökonomischen, sozialen
und ökologischen Werte aller Wälder zum Wohl der gegen-
wärtigen und zukünftigen Generationen zu verbessern [8].
Somit haben die Konzepte der intragenerationalen und inter-
generationalen Gerechtigkeit Eingang in die internationalen
Verhandlungen über Wälder gefunden und sind in verschie-
denen Vertragswerken fixiert worden.
3 Auswirkungen des internationalen Waldregimes auf
nationaler und lokaler Ebene – Fallstudien aus Asien
Auf nationalstaatlicher Ebene ergeben sich vielfältige Über-
lagerungen und Konflikte zwischen globalen und national-
staatlichen Zielen. Dies trifft vor allem für die einkommens-
schwächeren Länder des Südens zu, wo im Rahmen der
ökonomischen und gesellschaftlichen Entwicklung die
Priorität zunächst auf der Erhöhung des Volkseinkommens
liegt. Im Rahmen von internationalen Verhandlungen wer-
den aber häufig andere Prioritäten gesetzt. Dies ist dann in
den Ländern des Südens kaum zu vermitteln und umzuset-
zen. Die Analyse lokaler Entwicklungspfade zeigt, dass der
Umsetzung von internationalen und nationalen Vorgaben
vielfältige Hemmfaktoren entgegenstehen. Dies bezieht sich
insbesondere auf die vorrangige Zielsetzung von Armuts-
bekämpfung und Grundbedürfnisbefriedigung, welche dem
local-commons-resources-Ansatz folgt. Eine besondere
Rolle spielt aber auch die unterschiedliche kulturelle
Einbindung, welcher bisher aus einer globalen Sicht kaum
Beachtung geschenkt wurde. Ein dritter wichtiger Faktor
bezieht sich auf die staatlichen Planungs- und Umsetzungs-
mechanismen, welche häufig den „Transport“ internationa-
ler Botschaften zur lokalen Bevölkerung erschweren oder
ihm entgegenstehen.
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Tabelle 1
Unterschiede zwischen dem lokalen und glo-
balen politischen Waldbegriff (Quelle: [25])
Bild 2. Waldbauern in Bangladesch nutzen
Blätter aus einem Aufforstungswald als
Brennmaterial.
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Fallstudien aus Asien verdeutlichen die Vielfalt der
Hemmfaktoren, welche häufig mit den linear angeordneten
Schritten zur Umsetzung globaler Umweltziele kontrastieren
(vgl. die Kennziffern in Tabelle 2). Die Untersuchungen in
China, Indien, Nepal und Vietnam erfolgten im Rahmen von
Master- und Doktorarbeiten an der TU Dresden.
In China hat die Regierung als Reaktion auf die jährlichen
Überschwemmungen im Rahmen des Natural Forest
Protection Programs (NFPP) fast die gesamte Naturwald-
fläche des Landes aus der Nutzung genommen und weitge-
hend unter Schutz gestellt. Dadurch reduzierte sich die jähr-
liche Holzproduktion um mehr als 7 Mio. m3 [12]. Mit die-
sem Schritt folgte China sowohl nationalen staatlichen
Interessen als auch internationalen Vorgaben wie der
Biodiversitätskonvention. Allerdings entstehen durch die
Umsetzung der staatlichen Vorgaben erhebliche soziale
Kosten, welche weitestgehend durch die lokale Bevölkerung
getragen werden. Neben dem Verlust von 1 Mio.
Arbeitsplätzen mussten die lokalen Anwohner vielfältige
Einschränkungen in Kauf nehmen. Die insbesondere von
armen Bevölkerungsgruppen wahrgenommenen traditionel-
len Waldnutzungsrechte wurden entzogen. In ländlichen
Räumen wurden Weiterverarbeitungsbetriebe für Holz
geschlossen. Zwar sollen die sozialen Kosten im Rahmen
eines nationalen Investitionsprogramms abgemildert wer-
den. Es wird aber nur sehr begrenzt an die Potenziale und
Bedürfnisse der betroffenen Bevölkerung angeknüpft und es
besteht die Gefahr, dass der traditionell vorhandene Bezug
der ländlichen Bevölkerung zur Natur aufgegeben wird. Zu
den sozialen Auswirkungen liegen erste Ergebnisse vor [13].
Es zeigt sich ein deutlicher Bruch zwischen den Inhalten
staatlicher Planung, welche dem internationalen Trend folgt,
und den real umsetzbaren Entwicklungsoptionen. 
In Indien und Nepal steht die kulturelle Verwurzelung in
Verbindung mit der Verarmung der Landbevölkerung der
Umsetzung internationaler Konventionen in den Bereichen
Forstwirtschaft und Naturschutz entgegen. In beiden
Ländern war der Forstsektor lange Zeit durch sehr hierarchi-
sche staatliche Regulierung determiniert [14]. In Nepal
erfolgte in den letzen Dekaden eine weitreichende Übertra-
gung von Waldnutzungsrechten an lokale Nutzergruppen
[15]. Bezweckt wird damit eine gerechtere Verteilung der
Waldprodukte und Gewinne aus dem Verkauf von
Waldprodukten. Allerdings unterliegt der Prozess einer lokal
verwurzelten Rationalität von erheblicher Ungleichheit in
der Verteilung von Produkten und Gewinnen zwischen den
Angehörigen der verschiedenen Kasten [16] und offenen
Fragen des Ressourcenzugangs [15]. Beides wird beispiels-
weise bei der Analyse von Wertschöpfungsketten von
Medizinalpflanzen deutlich [17]. Die Begrenztheit der
Handlungsoptionen auf lokaler Ebene zwischen kultureller
Verwurzelung und der Überlebenssicherung lässt kaum
Raum für die Berücksichtigung internationaler Vorgaben.
Dies wurde von ACHARYA [18] am Beispiel der Beachtung
von Biodiversitätsschutz auf der Ebene der Nutzergruppen
nachgewiesen. In der Studie wird deutlich, dass Mitglieder
der Nutzergruppen mit höheren Einkommen eine deutliche-
re Vorstellung von Biodiversitätsschutz haben und nach ihrer
Aussage eher bereit sind, hierfür etwas zu tun.
Eine vergleichbare Situation ist in vielen ländlichen
Räumen Indiens anzutreffen. Der große Anteil absolut ver-
armter Landbevölkerung und die starke religiöse Verwurze-
lung einschließlich des Kastenwesens stehen der lokalen
Umsetzung der Vorgaben internationaler Abkommen entge-
gen. Wie auch in Nepal lassen sich Teilerfolge durch die
Stärkung der Eigenverantwortung der lokalen Bevölkerung
infolge der Übergabe von Nutzungsrechten erzielen [19].
Allerdings lassen sich die Ergebnisse internationaler
Politikverhandlungen kaum vor Ort im Sinne einer nachhal-
tigen und gerechten Naturnutzung umsetzen.
In Vietnam haben politische Öffnung (Doi Moi) und
schneller gesellschaftlicher Wandel zur Sensibilisierung hin-
sichtlich globaler Entwicklungen geführt. Durch die
Ausweisung von allen Kategorien von Schutzgebieten und
durch die Förderung eines nationalen Aufforstungspro-
gramms soll ein im internationalen Vergleich akzeptabler
Tabelle 2
Kennziffern zu Wäldern, Bevölkerung und Wirtschaftskraft in ausgewählten Ländern (Quelle: zusammengestellt nach [2])
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Stand hinsichtlich Bewaldung und Naturschutz erreicht wer-
den [20]. Den internationalen Verhandlungen stehen auf
lokaler Ebene die langsame und schwierige Entwicklung
von Eigentums- und Managementstrukturen für Wald und
Naturschutz sowie die hohe Bevölkerungsdichte entgegen
[21]. Nach einer Suchphase werden die Stärken und
Schwächen von Landallokation und Kleinbauern, kommu-
naler Waldwirtschaft und Vertragsnaturschutz deutlich [22].
Die Einbindung entsprechender Entwicklungsprozesse vor
Ort in internationale Vorgaben funktioniert bei Nutzungs-
systemen, wo eine relative Übereinstimmung von Zielen
gegeben ist. Diese kann nur teilweise erreicht werden, da für
die lokale Bevölkerung vorrangig die monetär relevante
Waldnutzung von Interesse ist. Im Zuge der schnellen
Veränderung liegt das vorrangige Ziel in der Mobilisierung
von Kapital, sei es für die Zukunftsinvestition in die
Ausbildung der Kinder oder in den Aufbau ertragreicher
Betriebe. 
4 Ausblick
Die Fallbeispiele weisen die grundlegend unterschiedlichen
Zielsetzungen bei der Waldnutzung zwischen internationa-
ler, nationaler und lokaler Ebene nach. Es wird deutlich, dass
internationale Vorgaben wie die Biodiversitätskonvention
oder die Bestrebungen zur Vereinbarung einer Waldkon-
vention häufig auf dem Entwicklungsstatus und den
Entwicklungszielen der Industrieländer basieren. Ein Blick
in die Geschichte zeigt, dass deren Wahrnehmung sich
schnell verändert hat. Nach einer Phase der Übernutzung
von Natur für die Initiierung von Industrialisierungs-
prozessen wurde in der Ernährungs- und Landwirtschafts-
organisation der Vereinten Nationen (FAO) noch 1960 die
Auffassung vertreten, Waldressourcen seien eine wichtige
Entwicklungsbasis, die zunächst für den Aufbau eines Kapi-
talstocks liquidiert werden sollten. Das Prinzip der forst-
lichen Nachhaltigkeit sei hier nicht vereinbar mit dem not-
wendigen Wirtschaftswachstum. Diese Vorstellung wird bis
heute in vielen Ländern des Südens vertreten und kontras-
tiert mit dem in den Konventionen propagierten Nachhaltig-
keitsdenken [23]. Die grundlegende Änderung der
Sichtweise ist auch mit durch die globalen Umweltprobleme
zu erklären. In internationalen Verhandlungen wird davon
ausgegangen, dass die Länder des Südens sich den sich
schnell verändernden internationalen Vorgaben unterwerfen.
Das ist in vielen Fällen politisch nicht durchsetzbar und bei
den gegebenen Voraussetzungen auch technisch kaum
umsetzbar. Es zeigt sich aber auch, wie wichtig der Kontakt
zu lokalen Umsetzungspartnern ist. Um überhaupt eine
Änderung in der Umweltpolitik und insbesondere hinsicht-
lich der Stabilisierung des Klimas zu erreichen, bedarf es
neuer Technologien in Verbindung mit Implementierungs-
mechanismen auf lokaler Ebene. Dies schließt Kompensa-
tionszahlungen ein. 
Nichtregierungsorganisationen aus den Bereichen Um-
welt und Entwicklung stellen oft ein Bindeglied zwischen
der internationalen, nationalen und lokalen Ebene dar. Sie
widmen sich dem Abbau intragenerationaler Ungleich-
heiten, aber auch intergenerationalen Gerechtigkeitsfragen.
Für viele von ihnen haben sich die zwischenstaatlichen
Prozesse über Wälder und Umwelt zumindest partiell geöff-
net [24]. Im Gegensatz zur Konferenz für Umwelt und
Entwicklung in Rio 1992, wo sie nicht am offiziellen
Verhandlungsgeschehen teilnehmen konnten, werden sie
heute in vielen Fällen als Beobachter sowie als Partner in der
Implementierungsphase eingebunden. Angesichts einiger
Gefahren (z. B. Instrumentalisierung durch nationale
Regierungen) und strittigen Fragen (z. B. Legitimität des
Handelns von Verbänden) erscheint jedoch auch bei diesen
Akteuren eine nüchterne Betrachtungsweise angezeigt.
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